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This  article  considers  whether  room  exists  within  the  current  system  of  national  regional 
autonomy (NRA)  in China  to accommodate Tibetan aspirations  for “genuine autonomy” under 
PRC  sovereignty.  It  examines  the  legal  framework  for  NRA  in  China,  as  well  as  Chinese 
government  policy  and  practice  toward  autonomous  areas,  in  terms  of  the  limitations  and 




autonomy  under  the  Chinese  Constitution  and  national  legislation,  particularly  the  self­ 
government of nationality (minority) autonomous areas as well as Article 31 of the Constitution 
which  has  provided  the  basis  for  the  establishment  of  special  administrative  regions  (SARs). 
Since  autonomous  areas  also  exercise  the  general  powers of  local  governments  in  the PRC,  it 
describes  the  general  system  of  local  government  at  the  provincial  and  lower  administrative 
levels. The  article  examines  the  practical  implementation  and  operation  of minority  autonomy 
and SARs including the apparent gap between law and practice. In particular, special attention is 
paid to the role of the Chinese Communist Party (CCP) and its officials which have a significant 









Initiatives  toward  negotiations  between  representatives  of  the  Dalai  Lama  and  Beijing  have 
stopped and started several times since the 1980s, but little progress has been made. Significant 
differences  still  exist  between  the Chinese  and Tibetan  positions  and  prospects  for meaningful 
developments in the short term appear unpromising. 1 Most recently, talks between Tibetan exiles 
and  Beijing  in  July  and  November  2008  failed  to  achieve  results  and  the  Tibetan  exile 
community, which met  in India later in November 2008, has decided to stop sending envoys to 
meet  with  Chinese  authorities,  although  it  has  reaffirmed  non­violence  and  a  “Middle  Way 
Approach”. At the same  time,  tensions within Tibetan areas  in  the People’s Republic of China 
(PRC) remain high. Violent protests erupted in March 2008, followed by a crackdown, and the 
public security bureau  in Lhasa has reportedly detained more than 81 people  in a “strike hard” 
campaign  launched  in  January  2009,  possibly  to  forestall  demonstrations  marking  the  50 
anniversary of the suppression of a Tibetan uprising in March 1959. 2 
Beijing insists that any solution to the “Tibet question” must be found within the existing 
system,  based  on  provisions  in  the  Constitution,  the  Law  on  National  Regional  Autonomy 
(LNRA), and policy documents. 3  The Tibetans are demanding “genuine autonomy”, a concept 
first  articulated  by  the  Dalai  Lama  in  Strasbourg  in  1988  and  most  recently  presented  in  a 
“Memorandum  on  Genuine  Autonomy”  during  discussions  on  4  and  5  November  2008  in 
Beijing. 4 
1 See Shi Jiangtao, ‘“Middle Way” Unlikely to Bring Softer Stance’, South China Morning Post, 24 November 2008, 
p. 6 and Recommendation of the First Special General Meeting Convened Under Article 59 of the Charter, 22 
November 2008, available at: <www.tibet.net/en/index.php?id=595&articletype=flash&rmenuid=morenews>. 
2 Associated Press, ‘China Detains 81 People in Crackdown: Media’, 27 January 2009. 




<www.tibet.net/en/index.php?id=78&articletype=press>.  See also The Department of Information and International 
Relations (DIIR), The Middle­Way Approach: A Framework For Resolving The Issue Of Tibet, The Central Tibetan 











autonomy (NRA)  in China  to accommodate Tibetan aspirations  for “genuine autonomy” under 
PRC  sovereignty.  It  examines  the  legal  framework  for  NRA  in  China,  as  well  as  Chinese 
government  policy  and  practice  toward  autonomous  areas,  in  terms  of  the  limitations  and 




autonomy  under  the  Chinese  Constitution  and  national  legislation,  particularly  the  self­ 
government of nationality (minority) autonomous areas as well as Article 31 of the Constitution 
which  has  provided  the  basis  for  the  establishment  of  special  administrative  regions  (SARs). 
Since  autonomous  areas  also  exercise  the  general  powers of  local governments  in  the PRC,  it 
describes  the  general  system  of  local  government  at  the  provincial  and  lower  administrative 




The  current weak  status of  the  rule  of  law  in China,  the  lack of  a  democratic  political 
system,  as well  as  state  priorities  emphasizing  unity,  sovereignty,  CCP  control,  and  economic 
development  create  considerable  obstacles  for  realizing  genuine  autonomy within  the  existing 
system. 5  The  preoccupation  with  sovereignty  and  centralisation  of  power  fails  to  provide  an 





cannot  interfere.  The  constraints  are  also  inextricably  linked  to  the  ultimate  objectives  of  the 
NRA  system. Autonomy  is  the  centrepiece of China’s  ethnic  policy,  designed both  to  hold  its 
minority  communities  together  and  to  expand  its  jurisdiction  through  the  re­unification  of 
5 Y. P. Ghai, Hong Kong’s New Constitutional Order: The Resumption of Chinese Sovereignty and the Basic Law 
(1999) pp. 137–188 and Y. P. Ghai, ‘Autonomy Regimes in China: Coping with Ethnic and Economic Diversity’, in 
Y. P. Ghai (ed.), Autonomy and Ethnicity:  Negotiating Competing Claims in Multi­Ethnic States (2000) pp. 77–98.
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Greater China.  Its aims  have  included securing  the cooperation of border  regions;  the eventual 
political  and  cultural  integration  of  these  regions  and  ensuring  stability.    The  process  of 
legalization  of  autonomy  policy  has  been  an  attempt  to  lend  legitimacy  and  predictability  to 
government policies rather than to make significant changes in relations between minority areas 
and  the  central  government. 6 Some  of  these  constraints  on  minority  autonomy  also  apply  to 
Hong Kong and Macao as special administrative regions established on the basis of Article 31 of 
the  Constitution.  Indeed,  although  Article  31  seems  to  provide  potential  flexibility  for 
structuring  autonomy options  –  and  reflects  the  original meaning  of NRA,  as  promised  in  the 
1952 General  Program  for  the  Implementation  of Regional Autonomy  for Minorities  (General 
Programme)  and  an  agreement  reached between Beijing  and Tibet  in 1951 –  political  realities 
suggest that its application is unlikely in the Tibetan context. 
There seems to be agreement among scholars that the limitations of the NRA framework 
– and the Chinese government’s  insistence on the continuation of  this  system –  render Tibetan 
hopes  for  genuine  autonomy  improbable  under  current  conditions.  Some  have  argued  that  the 
NRA  system  grants  significant  autonomy  in  the  areas  of  culture,  language  and  economy, 
although  there  are  problems with  its  enforcement. 7  Despite  the  limitations,  others  believe  that 
negotiating the future of Tibet within the existing system may be a more realistic position than a 
rejection  of  the  legal  and  political  framework  which  could  effectively  end  any  impetus  for 
negotiations.  Sautman  claims  that  China  has  not  taken  the  Dalai  Lama’s  call  for  genuine 
autonomy seriously, in part because Beijing believes he wants to “completely negate the value of 
the existing system of ethnic regional autonomy in Tibet”. 8  He and Sautman assert that a useful 
focus  for  negotiations  would  be  “improving”  the  current  system  so  that  the  autonomy  it 
envisages  may  be  exercised  to  the  fullest  possible  extent. 9  Some  suggest  emphasizing  the 
benefits of resolution and the potential costs of delaying negotiations, 10 while reassuring Beijing 













Precedents could  be drawn  from other countries which  have attempted to balance  national and 
local concerns through a variety of forms of autonomy. 11 
The  article  concludes,  however,  that  neither  NRA  nor  the  Article  31  framework  is 













policy  related to  religion and  language.  Part 5 presents conclusions as well as possibilities  for 
the way forward. 
2. China’s Autonomy Policy and Law from the 1930s to the 1990s 
The  PRC’s  policy  toward  minority  groups  has  consistently  aimed  at  gradually  integrating 
minorities  and  border  regions  more  thoroughly  into  a  unified  multi­ethnic  state.    As  such, 
minority  and  autonomy  arrangements  have  often  been  conceived  of  as  temporary,  although 










to  eventual,  full  integration.  The  history  of  Chinese  policy  on  national  minorities  has  been 








more  radical  definition  of  self­determination  for ethnic  groups  in China  and  assured  a  right  to 
independence  for  minority  areas,  it  retracted  this  promise  by  1935  –  as  well  as  notions  of 
federalism  based  on  the  Soviet  model.    The  shift  away  from  self­determination  and  towards 
autonomy came after  the Long March  (1934–35) cemented Mao Zedong’s  status as paramount 
leader  of  the  Chinese  communist  movement. 15  Under  Mao,  the  nationalist  and  pragmatic 
orientation  of  the  Party  brought  in  a  differentiated  approach  to  the  various  minority  groups 
located on China’s periphery, one based on cooperation with certain groups that had been crucial 
to  ensuring  the  CCP’s  survival  in  difficult  years. 16 Those  nationalities  who  joined  the  United 
Front formed by the CCP to fight against the Japanese were to be accorded “the right to handle 
their own affairs and at  the same  time  to unite with  the Hans  in  building a unified country”. 17 
Thus  the Chinese  government’s  2005 White  Paper  on  ethnic  issues  states,  “the  patriotic  spirit 
13 This term is now commonly translated into English in official Chinese documents as “ethnicity” rather than 
“nationality”. 
14 C. Mackerras,  China’s  Ethnic Minorities  and  Globalisation  (2003)  p.  2.  For  a  comprehensive  analysis  of  the 









17 Mao Zedong, CCP Policy on Minority Nationalities (1938), printed in ‘Ethnic Compartmentalism and Regional 
Autonomy in the PRC’, XIV Chinese Law and Government (Winter 1981–82) p. 7.
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the  “established  status,  functions,  and  powers  of  the  Dalai  Lama”.  As  a  counter­balance, 
however,  the  agreement  also  recognized  a  rival  religious  figure,  the  Panchen  Lama. 23  The 
establishment  of  a  Military  and  Administrative  Bureau  in  Tibet  representing  the  central 
government was a contentious issue in the negotiations, which the Tibetans only accepted on the 
18 State Council of the PRC, White Paper on Regional Autonomy (2005), Section I.2. 
19 K. P. Kaup, Creating the Zhuang: Ethnic Politics in China (2000) p. 88. 
20 Mullaney has demonstrated how Chinese anthropologists adapted the Stalinist classification scheme to fit a 
consensus among scholars on the basis of ethnicity in China, using language as the primary marker of ethnic 
distinctions. See Mullaney, supra note 14, pp. 214–215. 




secular Tibetans based in Chamdo, eastern Tibet. See Dreyer, supra note 16, p. 134.
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understanding  that  the  Bureau  would  be  headed  by  the  Dalai  Lama,  and  that  it  would  be  a 




Other  Tibetan  regions,  Amdo  and  eastern  Kham,  had  officially  been  designated  nationality 






of  autonomy policies  as well  as  extensive  cultural  destruction  and  assimilation,  particularly  in 
Tibet.  In  the  1980s,  there were  attempts  to  rectify  the  damage  caused  by  this  hard­line,  class­ 
struggle  approach.    In  the  early  1980s, CCP General  Secretary Hu Yaobang  visited Tibet  and 
Xinjiang  and  apologized  for  the  excesses  of  the  Cultural  Revolution,  ushering  in  a  period  of 
relative liberalism in minority policy. Two CCP documents on Tibet and Xinjiang issued under 
Hu’s  leadership  reflected  a  commitment  to  realizing  autonomy, with  one  even  stating  that  the 
central government would only retain control over foreign affairs, defence and “veto power”. 27 
During  the  1980s,  various  “preferential  policies”  (youhui  zhengce) were  introduced  for 






26 See Smith, supra note 12, p. 11. 



































Some claim, however,  that  in recent years central  leaders have recognized that  the high 
level of economic subsidies to Tibet and the imposition of state development plans may not only 
have failed to resolve ethnic tensions but may have actually exacerbated them, thus presenting a 
28 Mackerras, supra note 14, p. 27. 































32 See Sautman, supra note 8, p. 88. 

























































































































contours of  the  nature of  the Chinese  state. China  is  defined  as  a  “unitary multinational  state” 
under  the command of  the Communist Party and  the guidance of Marxism­Leninism and Mao 
Zedong Thought with the aim of furthering socialist policies through democratic centralism and 
dictatorship.  On  the  nationalities’  question,  “socialist  relations  of  equality,  unity  and  mutual 
assistance  among  the  nationalities”  will  be  strengthened.  The  Constitution  also  states  that 
autonomy  is  necessary  in  order  to  safeguard  the  unity  of  the  nationalities  and  to  combat  big­ 
nation (mainly Han) chauvinism and local national chauvinism. “Han chauvinism” refers to Han 
arrogance towards and contempt for minorities, rooted in the Confucian perception of minorities 




of  Western  encroachment  and  of  the  ‘unequal  treaties’,  the  Han  Chinese  have  developed  a 
powerful  sense  of  their  territorial  identity,  which,  some  might  say,  overrides  their  sense  of 
cultural identity”. 63  Therefore it is within this strong sense of territory and the Leninist obsession 
with  control  that  autonomy  policies  and  provisions  of  the  1982  Constitution  should  be 
understood and analyzed. 
The Constitution  recognizes  two types of autonomy. The  first  is  regional  autonomy  for 
minority  nationalities  in  areas  where  they  “live  in  concentrated  communities”  (Article  4).    In 
61 1954 Constitution, supra note 53, Article 70(4). 
62 This contrast is noted by Zhou Wei, Research on the Legislative Power of Autonomous Areas to Enact Special 
Regulations[Minzu zizhi difang danxing tiaoli lifaquan yanjiu], Social Science Research, 1998. 
63 L. W. Pye, ‘China: Ethnic Minorities and National Security’, in N. Glazer and D. P. Moynihan (eds.), Ethnicity: 




other  system,  established  under Article  31,  gives  the NPC  broad  authority  to  establish  special 
administrative  regions  with  their  own  “systems”  “in  the  light  of  specific  conditions”.  The 
Constitution provides  no  further details and  hence vests  the NPC with much greater  flexibility 
and discretion  than  for  the  first  type of autonomy.  It  also envisages,  if  necessary, a process of 
negotiations  before  the  constitutional  provisions  of  a  special  administrative  region  are 
established. In this section, we examine the first type of autonomy. 










government.  “At  the  same  time,  they  exercise  the  right  of  autonomy within  the  limits  of  their 
authority as prescribed by the Constitution, the law of regional ethnic autonomy and other laws, 
and  implement the  laws and policies of  the state  in the  light of the existing  local situation”. As 
mentioned above, areas practicing NRA have these powers as well as those specified as being for 
ethnic  areas  only. Arrangements  for  local  government  essentially mirror  those  for  the  national 





not  indicate  how  they  are  to  be  balanced.  But  the  concluding  sentence  reflects  the  reality  of 






and  district  (urban)  level  are  directly  elected,  while  the  higher  level  people’s  congresses  are 
indirectly elected by  those below them (Article 97). LPCs are  responsible  for ensuring  that  the 
Constitution, laws and administrative regulations are followed in their jurisdiction, and they also 












government  as  people’s  congresses  and  people’s  governments  at  the  regional,  prefectural  and 
county  levels.  If  a  specified minority  exercises  autonomy,  other  minorities  in  the  area  should 





The  powers  of  people’s  congresses  in  autonomous  areas  include  the  making  of 
“autonomy regulations and other separate regulations in the light of the political, economic and 
cultural  characteristics  of  the  nationality  or  nationalities  in  the  areas  concerned”  (Article  116). 
However,  these regulations require higher  level approval. If  they are passed by an autonomous 
region, they have to be submitted to the Standing Committee of the National People’s Congress 




for approval;  thereafter  they are  sent  to the NPCSC for  the “record”. 66 Autonomous areas may 
administer  the  finances  allocated  to  them  under  the  state  finance  system  (Article  117)  and 
organize  economic  development  “under  the  guidance  of  state  plans”  (Article  118).  They  have 
greater powers to administer  educational,  scientific,  cultural, public health and physical  culture 
affairs, “protect and sift through the cultural heritage of the nationalities and work for a vigorous 
development of their cultures” (Article 119). They may organize local law and order and security, 




and  trades  (Article  122)  and  take  due  account  of  local  interests  when  “exploiting  natural 
resources and building enterprises in the national autonomous areas” (Article 118). 
The Constitution also provides  for  the  representation of minorities at  the national  level; 
they must be represented at the “appropriate level” in the NPC and NPCSC (Articles 59 and 65). 
As  mentioned  above,  a  second  type  of  autonomy  under  the  Chinese  constitution  is 
provided under Article  31.  It was  established  in  the  1982 Constitution  and  seeks  to overcome 
some of  the  limitations of NRA. The Article  is  short  and there  is  little else  in  the Constitution 






















regime  of  minority  autonomy  is  to  be  found  in  the  LRNA  which  was  passed  in  1984  and 












The  2001  amendments  introduced  another  critical  factor:  market  oriented  economic 
development,  in  accordance  with  China’s  commitment  to  rapid  economic  development  (see 
Chapter  V).  The  Law  reserves  all  the  major  economic  powers  and  the  use  of  economic 
instruments  for  the  state.  It  commits  autonomous  areas,  as  other  parts  of  the  country,  to  the 
modernization of the economy (and implicitly to new relations of production). They now have to 
follow policies of encouraging domestic and foreign investment, promote the mobility of labour 
and skills,  adopt high  technology, undertake massive programmes of education and  training  in 
technology and management, increase economic production and exports, and build infrastructure. 
These  activities  have  to  be  conducted  in  accordance  with  state  direction  and  assistance,  and 





to bring  in skilled  labour from the more developed areas (presumably  from predominantly Han 
areas),  and  organize  training  for  local  people  through  instruction  in  institutions  outside  the 
autonomous areas and establishing educational institutions in the autonomous areas. The general 
thrust of this Chapter of the Law is the greater integration of autonomous areas into the economy 
and  administration  of  the  country  under  the  direction  of  central  authorities. Autonomous  areas 
are offered little space for their own policies, and the Chapter is more in the nature of mandatory 
provisions,  incompatible with  the  concept  of  autonomy.  Privileging  of  economic  development 
over other goals shows that there is no deep commitment to the culture of nationalities. 
One  important  positive  change made  in  the  2001 LNRA  revisions was  that  time­limits 




·  The  primary  purpose of  autonomy  is  to  strengthen  national  unity  by  bringing minority 




·  There  is  considerable  emphasis  on  local  culture  and  language,  but  culture  seems  to  be 
understood  in  a  somewhat  restrictive  way  (“folkways  and  customs”).  As  we  shall  see 





may  be  established  where  one  or  more  minority  nationalities  live  in  concentrated 
communities,  in  the  light of  local conditions such as the relationship among the various 
nationalities  and  the  level  of  economic  development,  and  with  due  consideration  for 
historical background”. These subjective criteria are linked to the concept of nationality, 
which  as  mentioned  above was  based  on  the  Stalinist  conception.  Even  if  a  group  has
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been accepted as a nationality,  the decision to establish an autonomous area  is made,  in 
the  case  of  an  autonomous  region,  by  the NPC  (Constitution Article  62(2)),  and  in  the 
case of autonomous prefectures and counties, by  the State Council (Constitution Article 
89(15)). 
·  A  massive  influx  of  people  from  other  communities  could  upset  any  expectation  of 
autonomy,  diluting  the  special  status  of  the  dominant  minority.  This  has  become  a 
particular problem with the movement of Han people into minority areas. 
·  Autonomous areas fit within the hierarchy of institutions of state, and are subordinated to 
institutions  at  the  next  higher  level.  Their  powers  must  be  exercised  within  the  laws, 
regulations  and  directions  of  central  authorities, with  limited  possibilities  to  opt  out  of 
them or take initiatives of their own (see below). 
·  There  is  no  area  in  which  the  central  authorities  cannot  invade  the  autonomy  of  a 
nationality.  It  should  be  emphasized  that  NRA  does  not  specify  spheres  of  powers  or 
subject matter, such as culture, in which the central authorities cannot intervene. 
·  Autonomous  areas  must  fit  within  the  general  framework  governing  local  institutions 




·  There  is  no  independent  institution  to  adjudicate  conflicts  between  central  and 
autonomous authorities on the scope or violations of autonomy. 
·  Although  a  considerable  role  is  prescribed  for  members  of  the  dominant  and  not  so 
dominant  minorities  in  the  local  people’s  congresses  and  governments,  nothing  is  said 









Many  scholars,  including  some  within  China,  have  been  critical  of  the  NRA  system.  For 
example, Yu’s assessment of the legal and institutional framework for NRA concludes that “[i]t 
is fair to say that the autonomy granted by the PRC Constitution and Ethnic Regional Autonomy 
Law  to  the  autonomous  areas  is  limited  administrative  autonomy”. 69  Potter  writes  that  the 
Constitution  justifies “state­centric governance and gradual diminution of  local ethnic  identity” 
and  serves  “to  entrench  policy  ideals  and  approaches  that  have  the  potential  to  marginalize 
minority nationalities”. 70 
A number of scholars have concentrated on how the CCP’s development strategies have 
served  to  exacerbate  ethnic  tensions,  in  particular  by  increasing  economic  disparities  between 
border regions and more developed areas. Sautman argues that the LRNA “does not mandate the 
creation of minority economic opportunities sufficient to overcome the gap …”. 71  He also cites 
Zhang  Huijun’s  claim  that  “the  gap  creates  an  ‘ethnic  psychological  imbalance’ …  that  can 
emerge as an unfavorable factor for unity and stability”. 72 The effort to redress such imbalances 
through the Western Development Strategy is viewed by many as problematic since its effects in 
68 These  include  the White  Paper  on  Regional  Autonomy,  supra  note  18,  and  another White  Paper  on  Regional 
Ethnic Autonomy in Tibet published by the State Nationalities Affairs Commission in May 2004.  The 2004 White 










71 B. Sautman, ‘Ethnic Law and Minority Rights in China’, 21 Law and Policy (1999) p. 285. 
72 Zhang Huijun, ‘A Probing of the Gap in the Economic Development of the Minority Areas’ [Minzu Dichu Jingji 
Fazhan Chaju De Tanxue], 4 Yunnan Social Science [Yunnan Shehui Kexue] (1996) p. 33,  cited in ibid. at p. 285
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minority  regions  will  likely  include  greater  integration  of  ethnic  minority  areas  into  the  Han 
political and economic system. 73 
Zhou asserts that the “institutional design” of NRA means that it cannot achieve its stated 
objectives.  In  particular,  the  mere  presence  of  minority  officials  in  autonomous  areas’ 
governments is  insufficient for the realization of minority rights. He points out that there are no 
mechanisms  in the PRC’s NRA system that allow for the articulation and representation of  the 
interests  of  minorities. 74 Other  commentators  have  pointed  to  the  reluctance  of  governmental 
departments  at  provincial  or  state  level  to  devolve  powers  relating  to  economic  interests  to 
autonomous  areas  and  attribute  the  absence  of  any  autonomous  regulations  at  the  level  of 
national  autonomous  regions  to  such  attitudes. 75 Zhou  and  Lundberg  demonstrate  through  a 
study of the regulation of hunting in the Oroquen Autonomous Banner that state officials lacked 
sensitivity to the concerns and wishes of the people to preserve their culture (where “the hunting 
life  style  is  the  primary marker  of  their  ethnic  identity”).  Instead  they were  preoccupied with 
historic leaps in economic development, and banned hunting to force people to lead a sedentary 
life style and engage  in economic pursuits which  fit  into mainstream  ideas of proper economic 
activities, thus undermining their traditional practices. 76 
It  is  clear  both  from  the  law  and  practice  that  the  concept  of  “autonomy”  in  China  is 
fundamentally different  from increasingly accepted understandings of autonomy standards. 77 In 
the  latter  sense,  autonomy  is  a  device  to  allow  ethnic,  religious,  linguistic  or  cultural 
communities claiming a distinct  identity, whether aggregated geographically or not, to exercise 
direct control over affairs of special interest or concern to them, while allowing the larger entity 






75 Zhu  Guobin  and  Yu  Lingyun,  ‘Regional  Minority  Autonomy  in  the  PRC:  A  Preliminary  Appraisal  from  a 








differ  from  country  to  country  (and  in  particular  forms  suitable  for  territorial  autonomy  are 
necessarily different from group autonomy). But the following features are generally relevant: 78 
·  Autonomy  arrangements  which  are  negotiated  in  a  democratic  and  participatory  way  are 
more likely to succeed than those which are imposed. 






·  Autonomy  arrangements  must  be  legally  guaranteed  and  constitutionally  entrenched,  not 
liable to be changed by the unilateral decision of central authorities. 
·  There  must  be  some  mechanism  for  consultations  between  autonomous  and  central 
authorities on matters of common interest and to resolve disputes. 
·  There  must  be  an  independent  institution  (preferably  an  independent  court)  to  adjudicate 
disputes  between  the  autonomous  and  central  authorities  if  a  negotiated  settlement  is  not 
possible and to interpret constitutional provisions. 
At  the moment  these  conditions  do  not  apply  in  China.  The  PRC  still  looks  at  the  role  of  a 
constitution with  Leninist  spectacles:  as  an  imposition,  recording  the  victory  and  securing  the 
dominance  of  the  Communist  Party,  a  statement  of  Marxist  ideology  and  “democratic” 
centralism, imposing no obligations on rulers but constraining the ruled. There are no genuinely 
independent  institutions  (and  this  includes  the  judiciary).  Statements  of  human  rights  do  not 
translate  into guarantees. The Constitution  is not directly enforceable. These are not promising 
circumstances for genuine autonomy. However, as we show later, there are some signs of moves 








31  autonomy be  superior  to NRA?  If  applied  to  Tibet,  what  problems might  it  solve  that  are 
inherent in NRA? How easily can Article 31 autonomy be applied to Tibet given that it has been 
integrated  into  the  economic  and  legal  system  of  the Mainland? We  examine  these  questions 
through a brief examination of the experience of Hong Kong. However, it should be pointed out 
that a hallmark of Article 31  is  its  flexibility;  the Hong Kong SAR does not need to serve as a 
prototype  (although  it  seems  to  have done  so  for Macau), 79 and  the  scope  and mechanisms of 





issue  was  a  product  of  imperialist  aggression  against  China;  it  was  an  issue  of  China’s  resumption  of 
exercise of its sovereignty … the Central government has always exercised effective sovereign jurisdiction 
over the region. 
The PRC position  is  that Article 31 may only  be used  for  the  recovery of  regions which were 
taken  away  from  the  “motherland”  and  cannot  therefore  be  applied  in  Tibet.  But  it  is  hard  to 
sustain  the  idea  that  Article  31  was  envisaged  as  having  any  broader  application  than  as  a 
solution  to  the  Taiwan  question.  The  provision  is  clearly  linked  to  the  preambular  statement: 
“Taiwan is part of the sacred territory of the PRC. It is the lofty duty of the entire Chinese people, 





79 Y. P. Ghai, ‘The Basic Law of the Special Administrative Region of Macau: Some Reflections’, 49 International 
and Comparative Law Quarterly p. 183  (January 2000). 
80 1982 Constitution, preamble, para. 9. 
















































































































Although  the  extent  to  which  China  is  democratizing  is  hotly  debated  among  scholars  and 
observers,  it  is  indisputable  that mechanisms  to make  local  governance  more  accountable  are 
providing  opportunities  for  some  popular  input  into  local  politics.  These  mechanisms  could 
potentially  allow  for  the  engagement  of  a  wider  range  of  Tibetan  interests  in  local  political 
affairs, particularly if it were in a climate of reduced tensions in the TAR and other Tibetan areas. 
Also,  if  there  were  more  involvement  of  independent­minded  Tibetans  in  the  local  people’s 
congresses  (LPCs),  this could make  for a more effective and meaningful use of  the  legislative 
powers granted to the TAR and to other Tibetan autonomous areas (described below). 
However,  the  growing Han  presence  in  the  cities  of  the  TAR may militate  against  the 
impact  of  greater  representation.  The  PRC  has  institutionalized  discrimination  against  rural 
residents  in  its people’s congress  system, with one urban  vote having  the same weight as  four 
rural votes. Since Tibetans  in the TAR mostly  live in rural areas,  they will have fewer deputies 
representing  them  than  urbanites,  thus  giving  the  votes  of Han  settlers  greater weight.  By  the 
early 1990s, Han representatives made up a majority in three of the five autonomous regions in 
the PRC. 86 
The  dominance  of  the  CCP  in  the  Chinese  political  system  is  another  factor  that 
effectively  limits  the  functioning  of  the  autonomy  system,  and  blocks  the  formation  of 
86 Chien­min Chao, ‘The Procedure for Local Legislation in Mainland China and Legislation in National 
Autonomous Areas’, Issues and Studies (September 1994) pp. 106–107.
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institutions  that  are  genuinely  representative  of  minority  interests.  Political  considerations  are 
paramount  in  the  implementation  of  regional  ethnic  autonomy.    Party  policies  toward  ethnic 
minorities (and Tibetans in particular) need to be considered along with the legal framework. 
This section briefly reviews developments in electoral politics in the reform­era PRC that 









dominate  the  electoral  process.  Although  the  1979  Election  Law  provided  for  secret  ballots, 
expanded the scope of direct elections to PCs at county/district  level, required more candidates 









87 For an analysis of how the electoral system works in autonomous areas, see Xia, Chunli, ‘To be the Masters of 
Their Own Affairs: Minorities’ Representation in Regional Ethnic Autonomy of the People’s Republic of China’, in 8:1 




91 Lin, supra note 89, pp. 174–175.
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Promoting mechanisms  to make  officials  accountable  has  been  one  aspect  of Beijing’s 
project of ensuring political stability. The idea that the attitude of the people towards candidates 
for  leadership  should  matter  under  the  “principle  of  recognition  by  the masses”  has  been  one 
aspect  of  this. 92 This  takes  a  variety  of  forms,  including  primary  elections  under  the  name  of 
“opinion polling.” 
One example of this emerged from Shanxi Province in the 1990s, where protests against 
corrupt and abusive village Party  leaders  led  to a system of  subjecting candidates  for office  in 
village Party branches to a “vote of confidence” or “vote of recommendation” prior to the formal 
intra­Party elections  for these posts. Such practices have now spread to a number of provinces, 
despite  lack  of  endorsement  by  the  centre. 93 In  some  places,  the CCP  has  conducted  opinion 
polls to determine attitudes towards different candidates for local Party leadership positions. 94 
4.1.2. The Role of People’s Congresses 
A  noted  development  in  Chinese  politics  over  the  last  two  decades  has  been  the  rise  of  the 
people’s congresses  (PCs) as an  important power base at  the national and  the  local  level. This 
does not mean they have become independent; they are still dominated by the Party, with about 
70  per  cent  of  PC  deputies  nationwide  being  CCP  members. 95  However,  a  handful  of 
independent deputies have been elected to local people’s congresses (LPCs) nationwide. 
As  institutions  the  PCs  are  playing  a  growing  role  in  the  political  system,  both  as  the 
source  of  the  legislation  which  codifies  the  constitutional  provision  “ruling  the  country  in 
accordance  with  law  and  establishing  a  socialist  rule  of  law  state” 96  and  as  a  mechanism  of 
“supervision” over government. 
LPCs  have  often  been  pioneers  in  establishing  mechanisms  for  holding  government 
agencies  accountable.  One  major  way  in  which  they  do  this  is  through  supervising  the 
implementation  of  law.  This  function  first  appeared  in  the mid­1980s when  PCs  initiated  law 
92 Li Lianjiang, ‘The Two­Ballot System in Shanxi Province: Subjecting Village Party Secretaries to a Popular Vote’, 
42 The China Journal (1999) p. 108. 
93 J. P. Horsley, ‘Village Elections: Training Ground for Democratization’, 28 The China Business Review (2001). 










The  aspect  of  political  reform  in  the  PRC  that  has  attracted  the  greatest  attention  overseas  is 





and  villagers’  committees  establish  committees  for  people’s  mediation,  public  security,  public 
health  and  other  matters  in  order  to  manage  public  affairs  and  social  services  in  their  areas, 
mediate civil disputes, help maintain public order and convey residents’ opinions and demands 
and make suggestions to the people’s government” (Article 111). 
Villagers  committees  are  not  technically  organizations  of  government,  but  a  kind  of 
executive  of  village  self­governance.  As  Thurston  puts  it,  “[e]lected  village  leaders  are  not 




After  more  than  a  decade  of  experimentation  with  competitive  village  elections,  in 
November 1998 the NPCSC passed the Organic Law of the Villagers’ Committees of the PRC. 
The Organic Law includes various provisions related to elections, such as banning appointment 
of  members  to VCs  (Article  11),  requiring  the  publication  of  an  electoral  roll  20  days  before 
polling  (Article  12),  requiring  the  establishment  of  an  election  committee  elected  by  the 
97 Cai Dingjian, ‘Functions of the People’s Congress in the Process of Implementation of Law’, in Chen Jianfu et. al. 
(eds.),  Implementation  of  Law  in  the  People’s  Republic  of  China  (2002)  pp.  41–45;  and  Chao Chien­min,  ‘The 
National People’s Congress Oversight: Power and the Role of the CCP’, in K. E. Brodsgaard and Zheng Yongnian 
(eds.), Bringing the Party Back in: How China is Governed (2004) pp. 129–131. 




Villagers’ Assembly 99 (Article  13),  requiring  a  greater  number  of  candidates  than  seats 100 and 
candidates to be nominated by members of the electorate, and mandating secret ballots and open 
vote counting (Article 14). In some areas, nomination procedures have been made more open and 




the  “leadership  core”  in  the  villages  that,  “in  accordance  with  the  Constitution  and  the  laws, 
support  and  guarantee  that  villagers  engage  in  self­governance  activities  and  directly  exercise 
their democratic rights” (Article 3). The continuing lack of clarity about the relationship between 
these two institutions often results in tensions. 102 
The  proportion  of  villages  which  have  held  competitive  elections  for  VCs  is  unclear. 
Even  where  contested  elections  have  been  held,  the  impact  on  local  conditions  and  power 
structures  vary  enormously,  particularly  given  the  dual  authority  structure  of  Party  and 
government.  Economic  factors  such  as  the  degree  of  industrialization  and  the  linkage  of  the 
village economy to the outside,  including by migration, are crucial  in determining the locus and 
nature  of  decision­making  in  any  particular  village,  and  the  level  of  interest  of  villagers  in 
elections. 
4.1.4. Elections to Urban Residents’ Committees 
In  recent  years,  there  have  been  some  experiments with  contested  election  of  urban  residents’ 















(coming  into  effect  on  1  January  1990)  is  very  similar  to  the  Organic  Law  on  VCs,  the 
functioning  of  RCs  has  generally  received much  less  attention.  In  1999,  the Ministry  of  Civil 
Affairs  launched  experiments  in  20  cities  on  “fresh  approaches  to  urban  grassroots  self­ 
governance”  including  contested  elections  to RCs. Often  the  procedures  used have been  those 
developed for VC elections. 
According  to  the  law,  RCs  cover  100–700  urban  households,  are  supposed  to  be 
composed of  elected members,  and  answer  to  a  residents’  assembly.  In  practice,  however, RC 
members  have  generally  been  appointed  by  local  government  and  Party  organs.  RC members 





As  mentioned  above,  the  relationship  between  the  Party  and  institutions  composed  of  elected 
representatives, such as VCs, has sometimes been tense, due in part to a lack of clarity about the 
extent  to which VCs are  subordinate  to Party  branches.   Party policy  clearly  indicates  that  the 
leadership role should belong to the CCP, however, since it is “the faithful representative of the 
interests of the people of all nationalities, acting as the core that brings together the efforts of the 
people  of  all  nationalities”. 104 Of  course Party  dominance  is  also written  into  the Constitution, 
and appears as one of the principles in the LNRA. While this is in part an indication of the status 
of  the Law as a constitutional  law,  it  also emphasizes  the  importance of  the CCP’s  role  in  the 
practice of NRA. 
The CCP’s actual exercise of power is based primarily on its organizational capacity. In 
this respect,  it  remains a Leninist  institution,  in which  lower level  institutions and members are 
strictly  subordinated  to  higher  levels.  A  key  principle  in  the  Party’s  internal  organization  and 
mode of exercising governance is democratic centralism. This means that while input into policy 







is  actively  solicited  and  sought,  once  policy  is  decided  by  the  centre,  Party  institutions  and 




and  organizational  leadership…  Acting  on  the  principle  that  the  Party  commands  the  overall 
situation and coordinates  the efforts of all quarters,  the Party must play  the  role as  the core of 
leadership among all other organizations at the corresponding level.” 











there  were  a  number  of  non­CCP  members  serving  in  relatively  high  positions,  such  as 
provincial vice­governors, due to “a genuine effort” by the CCP to promote such people. 108 
However,  accepting  non­Party  members  and  accepting  people  who  do  not  share  the 
CCP’s  view  of  certain  issues  are  two  different  matters.  The  lack  of  commitment  to  ensuring 
representation of minorities  in the Party hierarchy at  local  level has been a cause of significant 
friction between central authorities and minority representatives in the PRC.  At the annual NPC 
meeting in 1997, simmering tensions reportedly erupted in meetings between central leaders and 
minority  representatives,  and  one of  their  key  demands was  that minority  cadres  be  appointed 
105 2002 Chinese Communist Party Constitution, Article 10. 
106 Brodsgaard and Zheng, supra note 97. 






Party  chiefs  in  autonomous  areas. 109 As  mentioned  above,  during  the  drafting  of  the  1982 
Constitution  there were  proposals  that  a much  larger  number  of  posts  in  autonomous  areas  be 
reserved for minority members. 
Party  control  is  exerted  not  only  through  individual  members,  but  also  through  the 
formation of cells within institutions. Any organization with three or more Party members must 






outrank  their  minority  counterparts.  Figures  from  1990  indicate  that  while  40  per  cent  of  the 
officials in the TAR government and 54 per cent of deputies in the TAR People’s Congress were 
Tibetans,  they made up only 22 per cent of  the Party Committee. 110 It  is an unwritten  rule  that 
above  county  level,  the  Party  secretary  of  any  autonomous  area  should  be  Han.  This  is  a 





Buddhism  and  religion  is  an  integral  part  of  Tibet’s  unique  culture. 113 In  the  1990s,  the  CCP 




111 Mackerras, supra note 14, p. 26. 











over  the  Legislative  Work”  is  a  key  text  for  understanding  the  CCP’s  role  in  this  regard. 
According  to  this  document,  Party  intervention  is  possible  in  four  circumstances:    1.    the 
Politburo  and  CCP  Congress  should  review  any  constitutional  amendments  and  major  laws 








Party  line.  “In  principle  no  law  should  be  in  conflict  with  the  Party’s  interests  and/or 
inconsistent with Party policy.” 115 
This pattern also applies  to provincial  legislative work.  Zou argues that  in recent years 
the  trend  has  been  for  the  Party  to  relax  control  over  government  and  tighten  control  over 
legislative bodies as a way of realizing its policies through legal procedures. 116 Another view is 
that  in  the  PRC  the  traditional  Leninist  party­state  system  has  been  transformed  into  one  “in 
which the Party is allied simultaneously with the executive and legislative branches”. 117 
According  to  Qin,  a  dominant  role  is  assigned  to  the  CCP  in  finalizing  autonomy 
legislation. Once drafting of any autonomy regulation is completed at autonomous region level, 
he writes, the local Party Committee has to submit it to the CCP Central Committee for review, 
and  the  Party  centre  plays  the  role  of  consulting  various  parties  on  the  draft.  Only  when 
consensus  has  been  reached  between  the  Party  centre,  central  government  agencies  and  the 
114 Shakya, cited in Mackerras, supra note 14, p. 48. 
115 Zou, supra note 95, p. 47. 
116  Ibid., p. 48. 










power  to  legislate  for  local  affairs  has  been  part  of  this  shift.  Such  general  local  legislative 
authority may also be exercised by autonomous regions, as well as larger cities with autonomous 
status that have been explicitly granted such powers by the State Council. 120 
By  contrast,  the  nationality  autonomous  areas’  powers  to  “modify”  state  policies  and 
laws  to  suit  local  needs  and  to  pass  autonomy  regulations  and  special  regulations  are  distinct 
powers  unavailable  to  non­autonomous  legislative  organs  and  local  governments.    They 
constitute one of the main methods for achieving autonomy in the PRC system. These powers, if 
exercised to a significant extent, could provide autonomous areas with much greater possibilities 
to  set  priorities  and  implement  policies  that  are  different  from  those  set  by  the  central 
government. 
In practice, however, autonomous areas have hardly used their power to modify laws and 
policies  made  at  higher  levels  of  government.  The  extent  of  adaptation  and  even  outright 




118  Qin  Naichang,  ‘Discussion  of  the  Difficulties  in  Enacting  Autonomy  Regulations  and  New  Thoughts  on 
Promoting Minority  Legislation – Examples  from  the  Guangxi  Zhuang  Autonomous  Region’  [lun  zhiding  zizhi 
tiaoli  de  kunnan  ji  tuijin minzu  lifa  de  xin  silu –  yi  guangxi  zhuangzu  zizhiqu wei  li],  3 Guangxi  Nationalities 
Institute Journal  (Philosophy and Social Science Edition) (1995) p. 6. 
119 Zheng  Yongnian,  Institutionalizing  de  facto  Federalism  in  Post­Deng  China?,  East  Asian  Institute  Working 
Paper No. 9, August 1998. 
120 Xia argues that this legislative record increases minority awareness of rights, and may lead to greater pressure for 
real compliance. Xia, Chunli, ‘From Discoursal Politics to Rule of Law: A Constructivist Framework for 




also  demonstrate  that  the  potential  for  exercising  greater  autonomy  under  the  existing  system 
certainly exists, given the right political circumstances. 
4.2.1. General Local Legislative Powers 
The  decentralisation  of  legislative  power  in  the  1982  Constitution  was  among  its  major 
innovations. Article 100 authorizes people’s congresses of provinces and municipalities directly 
under  the  central  government  to  adopt  local  regulations,  provided  these  do  not  contravene  the 
Constitution,  national  laws,  or  administrative  regulations  enacted  by  the  State  Council.  Local 
regulations may be made “in light of the specific conditions and actual needs of their respective 
administrative areas” 121 but cannot modify national  laws. Once passed, the regulations are to be 
reported  to  the  NPCSC  “for  the  record”. 122 Unlike  for  autonomy  legislation,  no  higher­level 
approval  is  necessary.  Similar  powers  have  been  granted  under  specific  State  Council 
authorization to the five special economic zones (SEZs) and to certain larger cities. 
As  provincial­level  units,  the  five  autonomous  regions  are  automatically  eligible  to 
exercise  this  constitutional  power  of  local  law­making;  Article  115  of  the Constitution  makes 
clear  that  autonomous  areas  enjoy  the  general  powers  of  local  governments  as  specified  in 
Chapter III, Section V, as well as their autonomy powers. 
The SEZs arguably have greater legislative power than autonomous regions.  They have 




















comply with the “general principles” of national  laws.   In practice,  this has been  interpreted to 
allow SEZs to enact regulations that actually contradict national and provincial legislation.  One 
reason  is  that  no  legislative  (or other  authoritative)  interpretation  exists  on  the meaning  of  the 
“general principles” of national law. 124 
Inconsistencies between local laws passed by provincial people’s congresses and national 
legislation  are  common. 125 There  is  no  effective  scrutiny  of  the  compliance  of  general  local 
regulations with the Constitution and other laws and the process of submitting local legislation to 
the NPCSC for the record (bei an) is not subject to much control. 126 The NPCSC is not known to 
have  ever  exercised  its  power  to  repeal  local  legislation. Many  local  areas  do  not  even  report 
their regulations to the relevant bodies. 127 
The volume of  such  legislation  indicates  the scale of  the problem of conflict of  laws  in 
the PRC  system. An  article  on  local  legislation  states  that  by  2001 more  than  7,000  pieces  of 




The  special  legislative  powers  of  the  people’s  congresses  in  national  autonomous  areas  are 
governed  by  Articles  115  and  116  of  the  Constitution.  The  former  states  that  the  “organs  of 
autonomy”  of  autonomous  areas  may  exercise  autonomy  powers  “within  the  limits  of  their 



















of  autonomy  and  other  separate  regulations  in  the  light  of  the  political,  economic  and  cultural 
characteristics of the nationality or nationalities in the areas concerned. The regulations on the exercise of 
autonomy  and  other  separate  regulations  of  autonomous  regions  shall  be  submitted  to  the  Standing 
Committee of the National People's Congress for approval before they go into effect. Those of autonomous 
prefectures  and  counties  shall  be  submitted  to  the  standing  committees  of  the  people's  congresses  of 
provinces or autonomous regions for approval before they go into effect, and they shall be reported to the 
Standing Committee of the National People’s Congress for the record. 
An  autonomy  regulation  (zizhi  tiaoli) may  be  defined  as  “a  regulation  passed  by  the  people’s 
congress of a national autonomous area that deals with basic issues relating to the autonomy of 
the  autonomous  area  and  to  important  matters  of  general  concern  there”. 130  It  may  also  be 
considered “a comprehensive  regulation on autonomy” covering  relations between nationalities 
in  the  area  and  relations  between  the  autonomous  area  and  the  higher  level  state  organs. 
However,  it cannot regulate other social relationships beyond those between nationalities  in the 
area,  and  it  can only partially  regulate  relations between  the autonomous area and higher  level 
state bodies. 131 
Special  regulations  (danxing  tiaoli),  while  covering  the  same  potential  ground  as  an 
autonomy regulation, only deal with one specific area  in any particular  instrument and thus are 
more  specific  in  character. 132  In  other  words  a  special  regulation  can  cover  particular  issues 
relating to autonomy in an autonomous area. 133 
In  addition  to  passing  autonomy  and  special  regulations,  under  specifically  delegated 
powers people’s congresses in autonomous areas can enact modification rules (biantong guiding) 
and  supplementing  rules  (buchong  guiding). 134 At  least  12  national  laws  specifically  allow  for 
130 Cai, supra note 29, p. 392; Shi Wenzheng and Bu Xiaolin, ‘Legislation in National Autonomous Areas’, in J. M. 
Otto et al. (eds.), Law­Making in the People’s Republic of China (2000) p. 134. 
131 Ao Junde and Wu Zongjin (eds.), Theory and Practice of China Nationalities Legislation [zhongguo minzu lifa 
lilun yu shijian] (1998) pp. 394–395. 
132 See ibid., p. 399, and Shi and Bu, supra note 130, pp. 135–136. 
133 Cai, supra note 29, p. 392. 




policy  document.    Both  of  these  types  of  regulations  must  be  approved  by  higher  level  state 
organs. 136  Modification  rules  authorize  the  flexible  implementation  of  a  higher  level  law, 
regulation or regulatory document, or a halt to its application in an autonomous area.  Thus these 
may be enacted to waive the application of  laws, regulations and government policy documents 
of  various  types.  While  an  autonomy  regulation  or  special  regulation  might  effectively 
supplement  an  existing  higher  level  legislative  instrument  it  will  do  so  in  a  general  sense, 
whereas a supplementing rule will be highly specific in nature. 137 
Unlike general  local  legislation, all autonomy  legislation requires either approval by the 
NPCSC (for autonomous regions) or by provincial level PCSCs (for autonomous prefectures and 
counties).    The  difference  may  be  explained  by  the  principle  that  wherever  modification  is 
allowed (ke biantong yuanze), approval is necessary. 138 
Qin argues that  since  it requires NPCSC approval, autonomy  legislation  from autonomous 
regiohns  should be have  the same status as State Council  enactments  submitted to the NPCSC 
for approval and passed by the NPCSC, and thus they should bind national institutions in a way 

















Autonomy  regulations  and  special  regulations  may  adapt  the  provisions  of  laws  and  [State  Council] 
administrative regulations to the particular needs of the nationality of the area, but this adaptation must not 




law,  administrative  regulation,  local  regulation,  autonomous  regulation,  special  regulation  or 
administrative  or  local  rule  may  contravene  the  Constitution”  (emphasis  added).  Article  81, 
however, specifies that the provisions of autonomy regulations or special regulations on flexibly 
interpreting a higher  level  law or regulation will prevail  in  the autonomous region as will  local 
regulations in an SEZ. 
There  is  greater  scope  for  flexibility  in  implementing  national  policies,  as  opposed  to 
laws, although approval for this is also required.  Article 20 of the LRNA provides that 
[i]f a resolution, decision, order or instruction of a state organ at a higher level does not suit the conditions 





the  laws,  the  organs  of  self­government  of  national  autonomous  areas  shall  have  the  power  to 




















enact  autonomy  and  special  regulations  or  modification  rules.    None  of  the  five  autonomous 
regions has enacted an autonomy regulation or special regulation, although all five have drafted 
autonomy regulations. 142 According to a minority scholar from Guangxi,  this state of affairs “is 







Adoption  Law. Modification  rules  related  to  provincial  legislation  have  only  been  enacted  in 
relation  to  four  such  regulations.   By 1995, a total of 59 modification and supplementing  rules 
had been enacted by NRA areas. 144 . 
The  TAR  People’s  Congress  has  been  particularly  inactive  in  comparison  to  the  other 
provinces and autonomous regions.   A report on the work of  the TAR People’s Congress  from 
1998  until  2003 mentions  only  one  piece  of  legislation  passed  under  the  autonomy  powers:  a 
141 Ao and Wu, supra note 131, pp. 410–411. 




areas have done. See Qin, supra note 118, p. 9. 
143 Qin, supra note 118, p. 2. 




the News and Information Office of  the NPCSC Secretariat also  indicates  the TAR’s  inactivity 
compared to other provinces and autonomous regions. 145  This disparity may be explained by a 
lack of reporting by the TAR’s People’s Congress on its activities or on the relatively small size 
of  the TAR’s  population.   However,  according  to  an official  site,  between 1965  and  2002  the 
TAR  People’s  Congress  enacted  150  local  rules  and  regulations,  which  is  substantially  lower 
than the numbers enacted by other provincial level jurisdictions. 146 
The  case  of Guangxi  is  illustrative  in  this  regard. Although  the  passage  of  the  LRNA 
“does  seem  to  have  increased  the  legitimacy  of minority  demands  and  increased  the minority 
localities’ willingness to demand autonomy”, 147 even in the case of Guangxi it has not led to the 




the  factors  that have blocked  the use of autonomous  legislative powers. He asserts  that  despite 
the  provisions  of  the Constitution  and  LNRA,  the  view  of  many  officials  at  the  centre  is  that 
autonomy  legislation  is  really  no  different  from  ordinary  local  regulations,  and  thus  can  only 
govern matters within an autonomous area  itself,  and not  the actions of higher  level organs.  In 
practice,  the  State  Council  has  been  given  an  effective  veto  on  autonomy  legislation  at  the 




An account  of  the  drafting  of  the  autonomy  regulations  for  the TAR  indicates  the  role 
played by the CCP. Drafting began  in 1980 under the  leadership of  the TAR Party Committee, 
and  the  draft  underwent  several  rounds  of  discussion  by  the  TAR  Party  Committee  Standing 









NPC  Minority  Affairs  Committee  and  “relevant  central  organs”.  There  were  a  number  of 




1.  A  preamble  emphasizing  national  unity  and  asserting  that  the  TAR  was  an 
indivisible part of China. 









·  Reflection of  the contemporary changes  in the situation, e.g. the socialist 
market economy. 
·  A  chapter  on  religion  reflecting  the  important  and  particular  nature  of 
religion in Tibet. 150 
It  is unclear why the draft did not pass, but  it was never  formally  submitted to the NPCSC for 




that  it will  still  be  some  time before  regional­level  autonomy  regulations  are  finalized.    In the 






negotiate specific points.    In other words, Sino­Tibetan  negotiations could eventually  focus on 
the content of such regulations and whether  they could contain provisions guaranteeing greater 
autonomy  and  new  arrangements  for  the  relationship  between  the  region  and  the  central 
government. 
As mentioned above, autonomy regulations have been enacted at sub­provincial  level. 152 
Since  these  autonomous  areas  only  need  to  gain  approval  from  the  provincial  level  people’s 
congress for any regulations enacted to give effect to their autonomous powers, in practice they 
have enjoyed greater  legislative  flexibility  than the autonomous regions. 153 Ao and Wu  list 127 
such autonomy regulations passed between 1985 and 1996 as an appendix to their book. 154 
However, available information on sub­provincial autonomy legislation indicates that it is 
essentially  a method of  implementing  higher  level  laws  and  regulations,  and  does  not  actually 
exercise  the  modification  power. 155  It  is  a  reflection  of  the  fact  that  these  areas  do  not  have 
ordinary legislative powers; so the autonomy powers are the only ones they may use. 
This  summary  indicates  that  given  the  reality  of  lack  of  oversight  over  general  local 
legislation,  in  practice,  as  Lin  Feng  writes,  “tighter  controls  are  imposed  on  the  legislative 
authority of the five ethnic minority regions than on provinces and municipalities directly under 
the  [Central  People’s  Government].    In  other  words,  the  five  autonomous  regions  enjoy  less 
legislative autonomy than ordinary provinces directly under the CPG.” 156 
4.3. Regulations and Policy on Religion and Language in Autonomous Regions 
Two  areas  of  particular  concern  include  religion  and  language,  which  form  key  elements  of 






154 Ao and Wu, supra note 131. 
155 Ghai and Woodman, supra note 129, pp. 41­43. 
156 Lin, supra note 89, p. 157.
PRC Framework for Autonomy  Ghai, Loper and Woodman 
47 
There  is  a  strong  link  between  Tibetan  Buddhism  and  Tibetan  identity,  related  to  the  role  of 
religion in the traditional political structure of Tibetan society.  Religion in Tibetan areas is now 
strongly  linked  to  separatist  and  self­determination  movements  by  Chinese  policymakers. 157 
Much  of  the  religious  repression  in  Tibetan  areas  reflects  attempts  to  suppress  separatist 




On  the other hand,  some officials have  reportedly argued  that  policies  to control  religious 
institutions  and  personnel  in  Tibet  have  not  achieved  their  objectives  and  that  repression  has 
actually backfired.  Carlson cites an interview with a Chinese scholar – with generally hard­line 
views on Tibetan policy – who believes that “Chinese leaders’ failure to come to terms with the 
central  role  of  religion  in  Tibetan  life  continued  to  block  the  development  of  successful 
policymaking in the region”. 159 
4.3.2. Regulations Related to Religion 
The  1982  Constitution  and  the  LRNA  articulate  provisions  on  freedom  of  religion  for  ethnic 
minorities  in China.  Article 36 of the Constitution provides for freedom of religious belief and 
prohibits organizations and individuals from compelling citizens to believe or not to believe in a 
religion  and  from discriminating  against  religious  believers  and  non­believers.    It  restricts  this 
right, however, to practices that are “normal religious activities” and prohibits the use of religion 
to  “engage  in  activities  that  disrupt  the  public  order,  impair  the  health  of  citizens,  or  interfere 




42, June 2004, p. 6. 
158 Rabgey and Sharlho, supra note 10, p. 15 citing ‘Zhongyang zhengzhiju changwei taolun Xizang gongzuohui 
jiyao’ (Minutes of Central Politburo Standing Committee Discussion of Tibet Work). 




reference  to  religion,  although  Article  4  promises  the  freedom  for  national  minorities  to 
“preserve or reform their own ways and customs”. 
Article  11  of  the  LRNA  provides  that  “the  organs  of  self­government  of  national 
autonomous  areas  shall  guarantee  the  freedom  of  religious  belief  to  citizens  of  the  various 
nationalities”.  It then repeats the provisions of Article 36 of the Constitution. 
New Regulations  on Religious Affairs  came  into  effect  in March  2005 which  strengthen, 






habits,  if  the  case  is  serious,  are  to  be  sentenced  to  two years  or  fewer  in  prison  or  put  under 
criminal  detention”. 162  Other  articles  in  the  Criminal  Law,  however,  could  limit  religious 
freedoms by imposing penalties on “feudal superstition and superstitious sects”. 163 
Sorensen and Phillips observe that China has not adopted legislation agreeing to “[r]espect 
the  rights  of minorities  to  establish  and maintain  contact with  individuals  and  communities  in 





1991  Interim Measures  of  the  TAR  on  the  Administration  of  Religious  Affairs;  1991  Interim 






















must  support  the  Party  and  socialism,  be  patriotic  and  law  abiding,  and  safeguard  the 
unity of the State and ethnic groups”. 











Regional  and  local  regulations  on  marriage,  technology and  education  also  contain  provisions 
related to religious practices. 
Although  traditional  marriage  ceremonies  are  permitted  in  the  TAR  and  Tibetan 
autonomous  prefectures  in  Sichuan  and Qinghai,  religion  may  not  be  used  to  “interfere” with 
marriage in these locations. 168 




The  1991  Guoluo  Autonomy  Regulations  include  a  prohibition  on  the  use  of  religion  to 
“interfere  with  the  promotion  of  technology”  and  on  coercing  “individuals  into  making 
contributions to religious institutions”. 169 
Traditionally,  education  in  Tibetan  culture  has  been  religious  in  nature  in  contrast  to  the 
secularized  state  education  system  now  imposed  on  Tibetan  areas. 170 Regulations  in  the  TAR, 
and some Tibetan autonomous areas  in Sichuan, Qinghai and Gansu, prohibit  the promotion of 
religion  in  schools  and  the  dissemination  of  superstitious  thinking. 171 The  Ganzi  Autonomous 
Prefecture  in Sichuan  and  the Yushu  and Guoluo Tibetan Autonomous Prefectures  in Qinghai 






adapt …  to  suit  the  development  and  stabilization  of  Tibet …  Religious  tenets  and  practices 
which do not comply with a socialist society should be changed.” 174 
Since  the  CCP’s  Third  Work  Forum  on  Tibet  in  1994  restrictions  have  been  placed  on 
religion, the rebuilding of monasteries, and the numbers of monks and nuns. 175  This Forum also 
initiated  a  Patriotic  Education  Campaign  and  Democratic  Management  Committees  were 
established  in  monasteries  and  run  by  outside  officials  in  order  to  prevent  Tibetan  nationalist 
168  Ibid., p. 29. 
169  Ibid., p. 12. 
170 B.  Johnson and N. Chhetri,  ‘Exclusionary Policies  and Practices  in Chinese Minority Education: The Case  of 
Tibetan Education’, 2 Current Issues in Comparative Education (30 April 2000) p. 4, citing Postiglione, G  China's 
national minority education: Culture, schooling and development. New York: Falmer Press1999 











impulses  and  undermine  the  Dalai  Lama’s  influence. 176 A  ban  on  images  of  the  Dalai  Lama 
instituted  in  1996  continues, 177  and  there  have  been  campaigns  attacking  “the  character  and 
integrity of  the Dalai Lama”. 178 These measures  stem  from  fears  that religion could effectively 
undermine  Party  control  in  minority  regions  and  a  belief  that  religion  and  religious  figures 
compete with Party authority for people’s loyalty. 179 
As discussed in the section on Party influence generally, Party members are not permitted to 
profess  religious  beliefs.    A  1997  Xinjiang  Party  Committee  Propaganda  Bureau  Document, 
although relating specifically to Xinjiang, emphasizes this principle, which is equally applicable 
to Tibetan Party members: 
Ordinary  citizens are  permitted  two  freedoms. Though Party members are also  citizens,  they  are  first  of  all 
members of the party of the proletariat, and therefore enjoy only one freedom – the freedom not to believe – 
and absolutely do not enjoy the freedom to believe. They cannot have feet in two boats. 180 
The  CCP  United  Front  Department’s  Nationalities  and  Religion  Bureau  evidently  gives  high 
priority  to Tibetan Buddhism  in  its work, with  four out of  six  departments  devoted  to Tibetan 
issues and only one department assigned to the remaining 54 minority groups. 181 
According  to  the  State  Council’s  1997  White  Paper  on  Freedom  of  Religious  Belief  in 
China,  the Central Government  has  contributed  large  sums  for  the  restoration  and  building  of 
monasteries and other religious institutions. 
Ragbey and Sharlho argue that a complicating factor in relations between Tibetan areas and 
Chinese authorities has  been  the growing  interest of Han Chinese – both  inside and outside of 





177 See Mackerras, supra note 113, p. ii and ‘The Illusion of Calm in Tibet’, 388 The Economist (12 July 2008). 















the  Tibetan  nationalist  movement”, 184 and  that  the  purpose  of  official  policy  is  to  ensure  the 
appearance of autonomy and therefore greater stability in an unstable region. 185 In the Huangnan 
Tibetan  Autonomous  Prefecture  in  Qinghai  Province,  even  in  institutions  devoted  to  the 
promotion of Tibetan culture the working language is Chinese, and meetings with a majority of 
Tibetans were conducted in Chinese. 186 
The  TAR  People’s  Congress  adopted  regulations  on  the  protection  of  the  Tibetan 
language  on  22  May  2002. 187  They  provide  that  “Tibetan  is  the  common  language  of  the 




Tibetan  children  to  learn Tibetan.   The new  regulations  allow  children  and  families  to  choose 






184 Johnson and Chhetri, supra note 171, p. 4. 
185  Ibid., p. 5.,citing Lin, J. ‘Policies and practices of bilingual education for the minorities in China.’ Journal of 
Multilingual and Multicultural Development, 18 (3), 193­205 (1997). 
186 Lin, supra note 184, p. 54. 





instruction  is Chinese. Any  student who has  ambitions must  focus  on  learning Chinese,  rather 
than concentrating on Tibetan. 189 
Reports  that  relations  between  Han  and  Tibetan  cadres  have  worsened  –  seemingly 
confirmed by ethnically motivated violence in the March 2008 protests – may be due, in part, to 
language  difficulties  since  Han  cadres  often  make  decisions  and  then  use  Tibetan  cadres  as 
translators  –  a  practice  that  creates  resentment  and  isolates  Han  officials  from  the  local 
population. 190 
5. Conclusions and Possibilities 
It  is  not  the  purpose  of  this  article  to  suggest  or  comment  on  negotiating  strategies,  but  to 
describe and analyse  legal regimes of autonomy. Significant  limitations exist  in  the functioning 
of the Chinese system of national regional autonomy which could hamper the Tibetans’ efforts to 
achieve their key demands  for “genuine autonomy” and the unification of Tibetan areas within 
the  current  system.   These obstacles  include:  state  priorities  of  unity,  stability,  sovereignty,  as 
expressed  in  the  strict  suppression  of  any  dissent  labelled  as  “separatist”;  Communist  Party 
supremacy; state economic and development priorities, especially in Western regions; weak rule 
of  law,  constitutional  ideology,  and  lack  of  democratic  development;  the  possibly  temporary 
nature  and  integrationist  approach  to  minority  policy  (as  informed  by  Chinese  culture  and 
Marxist­Leninist  theory);  and  the  political  realities  within  Tibet  itself  of  central  control  and 
unrealized autonomy. 
In addition, the 2004 White Paper leaves little scope for negotiation: 
Any act aimed at undermining and changing the regional ethnic autonomy  in Tibet  is  in violation of  the 
Constitution and law, and it is unacceptable to the entire Chinese people, including the broad masses of the 
Tibetan people. 
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In  light  of  these  limitations,  possibilities  for  achieving  Tibetan  demands  within  the  current 
system may  seem  slim.   However,  some  possibilities  may  exist  and  particular  points  of  view 
within Chinese political and academic circles could be encouraged in order to eventually achieve 
a  better  environment  for  Sino­Tibetan  negotiations.    Some  trends  that  may  present  options 
include: 
1.  Complexity and larger debate: Rabgey and Sharlho argue that the process of policy­ 
making on Tibetan  issues  has  become  increasingly complex, possibly allowing  for 
more diverse views and greater decentralization  of  the decision­making process. 191 
They  also  point  out  that  the  ramifications  of  numerous  personnel  changes  within 
Tibetan  policy­making  institutions  are  unclear  but  may  have  some  positive 
effects. 192 
2.  Ethnic  nature  and  problems with  economic development: A greater  recognition  of 
the “ethnic” nature of the Tibetan question and the limits of economic development 
in  resolving  ethnic  tensions  may  have  created  space  for  new  approaches  to  the 
Tibetan question.  Several scholars both inside and outside China 193 have argued that 
the  policy  of  increasing  economic  development  in  Western  China  has  failed  to 
resolve  the  Tibet  question  and  may  have  exacerbated  ethnic  tensions  due  to  a 
growing economic gap.  The costs involved in subsidizing growth in Tibet, spending 
on massive  infrastructure  projects  and  launching  the  Great Western  Development 
Campaign  have  been  substantial  for  the  central  government. 194 As  a  result,  there 
may be a greater willingness to look beyond economic development for solutions. 












a more  liberal  political  agenda. 196 It  is  still  unclear  how  the  change  of  leadership 
might affect minority policy and Tibetan policy in particular. 
4.  Tibet’s  uniqueness:  The  Chinese  government  has  acknowledged  that  Tibet  has 
different  characteristics  from  other  nationality  areas.    For  example,  reference  has 
been made to Tibet’s “four uniques”: region, culture, significance and treatment. 197 
This  could  provide  justification  for  special  treatment  of  Tibet  within  national 
autonomy arrangements. Although the Chinese government stresses the “system” of 
NRA,  in  fact  a  differentiated  approach  to  different  minority  groups  has  been  a 
feature of this system from its inception. One particular issue here could be to allow 
Tibetan  Party  members  to  practice  their  religion,  if  they  so  desire,  and  to  allow 
religious believers to join the Party. 
5.  Issue of  trust: Recent  statements by  the Dalai Lama  that Tibet would  benefit  from 
remaining  part  of  China  and  his  willingness  to  negotiate  within  China’s 
constitutional  framework could address  the previous  lack of  trust between  the  two 







·  Strengthening  existing  “opt­out”  clauses  –  such  as  the  power  to  amend 
national laws and policies granted by Article 115 of the Constitution. 
·  Clarification  of  certain  measures which  are  currently  ambiguous  –  such  as 
specifying which national laws do or do not apply to Tibet and the extent of 
196 Mackerras, supra note 113, p. 31. 
197 Sautman, supra note 8, p. 103. 
198 Perry, A., ‘A Conversation with the Dalai Lama’, Time Asia Magazine, 25 October 2004, quoted in Mackerras, 
supra note 113, p. 15, note 50. 
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local  legislative  power  and  central  or  Party  supervision  over  Tibetan 
autonomy. 
·  Although  the  application  of  Article  31  to  the  Tibetan  case  is  unlikely,  its 
broad wording  could  allow  some  scope  for  achieving  a  level  of  autonomy 
somewhere between that exercised by Hong Kong and the national regional 
autonomy system without stressing “one country, two systems”.
